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De regeling van 
planschadevergoeding 
in de Omgevingswet 
Ondoordachte voorstellen met rigoureuze gevolgen 
Berthy van den Broek & Miehiel Tjepkema1 
De ontwikkelingen in het planschaderecht van de afgelopen vijftien jaar vertonen een beeld van een 
toenemende 'afkalving' van deze vorm van overheidsaansprakelijkheid. De laatste voorstellen van minister 
Schultz van Haegen gaan echter een stap te ver. Er zitten zeker voordelen aan een nadere wettelijke normering 
van de voorwaarden waaronder een recht op planschadevergoeding bestaat, maar de huidige voorstellen zijn 
ondoordacht en roepen zoveel dogmatische en praktische vragen op dat het geen aanbeveling verdient om ze 
in de Omgevingswet op te nemen. 
1. Inleiding 
Op 19 mei jl. publiceerde minister Schultz van Haegen 
een brief waarmee zij de Kamer beoogt te informeren 
over de eerste grote invoeringsregelin g van de Omge-
vingswet: de invoeringswet. Deze wet zalleiden tot de 
intrekking en wijziging van tal van wetten op het gebied 
van het omgevingsrecht. De wet zal ook een hoofdstuk 
b evatten met bep alingen over de tegemoetkomingen in 
sch ade ten gevolge van besluiten op basis van de Omge-
vingswet. in het bij zonder het omgevingsplan en de daar-
uit voortvloeiende b esluiten. Over de contouren van dit 
hoofd stuk was nog weinig bekend, maar in de brief van 19 
mei 2016 geeft de minister een goede inkijk in de globale 
inhoud van de sch adevergoedin gsregeling. Er valt over de 
inhoud van de voorstellen van de minister veel te zeggen. 
Wij lichten de twee meest spraakmakende voorstellen 
eruit . Ten eerste de wens van de minister om indirecte 
sch ade - schade die wordt veroorzaakt door nadelige (pla-
nologische) ontwikkelingen op een perceel nabij de onroe-
rende zaak van de aanvrager - p as voor vergoeding in 
aanmerking te laten komen als de activiteit die planolo-
gisch mogelijk wordt gemaakt door de wijziging van het 
juridische regime (bijvoorbeeld de inwerkingtreding van 
een omgevingsplan) daadwerkelijk wordt uitgevoerd. Een 
tweede element is het voornemen van de minister om het 
'minimumforfait', het normaal maatschappelij k risico bij 
indirecte schade, te verhogen van 2% (zoals in het huidige 
artikel 6.2 lid 2 Wro) naar s% van de waarde van de onroe-
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ren de zaak. Eer st gaan we in op de vraag hoe een bijzon -
dere regeling van sch adevergoeding in de Omgevingswet 
zich verhoudt tot de reeds door de Kamer aanvaarde Wet 
nadeelcompensatie . 
2. Er waren eens ... de doelstellingen van de 
Wet nadeelcompensatie 
We merken er vooralsnog weinig van, maar op 31 januari 
2013 aanvaardde de Eerste Kamer de Wet nadeelcompen-
satie, die een eind zou moeten maken aan het sterk 
gefragmenteerde terrein van de n adeelcompen satie. Het 
doel van de Awb-wetgever was helder: het waarborgen 
van bestuursrechtelijke rechtsbescherming in de meeste 
nadeelcompensatiegeschillen , het creëren van rechtseen-
heid door het zoveel mogelijk overbodig maken van bij-
zondere regelingen van nadeelcompen satie en h et codifi-
ceren van m aterieel- en procesrech telijke bep alingen uit 
de jurisprudentie en bestaande regelingen. Om te b ena-
drukken hoezeer de dragende grondslag van nadeelcom-
p ensatie, het b eginsel van de gelijkheid voor de publieke 
lasten (het égalitébeginsel) inmidde ls deel is van onze 
rechtsorde, stelde de regering in de memorie van toelich-
ting dat dit beginsel geldt 'ongeacht de aard van de over-
heidshandeling die de schade veroorzaakt'.' Bovendien 
werd benadrukt dat met de aanwezigheid van een alge-
mene grondslag voor n adeelcompen satie in de Awb he t 
verschil dat de Wet op de ruimtelijke ordening maakt tu s-
sen schadeoorzaken die wel onder de plan sch aderegeling 
vallen- wel tegemoetkoming in de schade - en gevallen 
die daarbuiten vallen - geen tegemoetkoming - zou ver~ 
dwijnen. Om die algemene gelding van het égalitébegin~ 
sel te onderstrepen, bepaalt het (nog niet in werking 
getreden) artikel 4:126 Awb dat een recht op nadeelcom~ 
pensatie bestaat telkens wanneer onevenredig nadeel 
ontstaat in de uitoefening van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid of taak. 
Wat er ook zij van deze goede bedoelingen, de Awb~ 
wetgever rekende daarmee buiten de waard van het 
Ministerie van Infrastructuur & Milieu, een terrein waar~ 
op het nadeelcompensatie~ en planschaderecht van 
oudsher een belangrijke rol speelt. Het is geen geheim 
dat met name de vraag naar de verhouding van de Wet 
nadeelcompensatie tot het omgevingsrecht heeft geleid 
tot forse vertraging in het wetgevingsproces. Het voor-
uitzicht dat niet alleen schade ten gevolge van bestem-
mingsplanwijzigingen en andere appellabele besluiten 
maar ook schade ten gevolge van structuurvisies en 
andere globale beleidsdocumenten zouden kunnen lei-
den tot verzoeken om nadeelcompensatie deed de minis-
ter vrezen voor een stortvloed aan claims en een nave-
nante verzwaring van de werklast bij het verwerken 
daarvan.3 Een opmerkelijke vrees, want juist dit ministe-
rie heeft al jarenlang ervaring met nadeelcompensatiere-
gelingen met dezelfde ruime reikwijdte als artikel4:126 
Awb,4 zonder dat gebleken is dat dit tot de door de minis-
ter gevreesde stortvloed aan aanvragen e n navenante 
kosten heeft geleid. 
Een manier om aan de gevreesde gevolgen te ontko-
men is door in bijzondere wetten met limitatieve lijsten 
van schadeoorzaken te werken : de methode van o.a . de 
vorige Wro en de huidige Wro. Hoewel de Kamerbrief 
daarover geen uitdrukkelijke informatie bevat, lijkt het de 
b edoeling dat een aparte regeling van schadevergoeding 
in de Omgevingswet gepaard zal gaan met een dergelijke 
limitatieve opsomming van schadeoorzaken. Over de 
vraag naar de wenselijkheid van een limitatieve opsom-
ming van schadeoorzaken in bijzondere wetten verschil-
len de meningen in de literatuur.5 Tegenover het argu-
ment dat daarmee afbreuk wordt gedaan aan de algemene 
gelding van het égalitébeginsel, kan worden gesteld dat 
voor de in de praktijk meest relevante schadeoorzaken in 
het omgevingsrecht b estuursrechtelijke rechtsbescher-
ming gewaarborgd blijft. Ons bezwaar t egen h et handha-
ven van een limitatieve lij st van schadeoorzaken is vooral 
dat de vraag hoe moet worden omgegaan met de in de 
Awb voorzien e verruiming van de competentie van de 
b estuursrechter niet alleen een probleem van de Omge~ 
vingswet is maar van het h ele b estuursrecht, zodat dit 
Auteurs 
1. Mr dr. G.M. van den Broek is untversttair 
docent staa ts- en bestuursrecht aan de 
UmverS1te1t Utrecht MI dr M K G Tjepke-
ma is untversitatr hoofddocent staats- en 
bestuursrecht aan de Universi tei t Leiden. 
Noten 
2. Kamerstukken 112010/11, 32621, 3, 
p 15 (MvT) 
3. JRC Tl eman, 'Regellng van nadeelcom~ 
pen satte m de Aw b: zwart+wit of tuil 
cd oor?' , in: T. Barkhuysen, W. den Ouden 
& M K G Tjepkema (red), Coula nt com-
penseren?, Deventer : Kluw er 2012, p. 41 9 
e.v 
4. Denk aan de Beleidsregel Nadeelcom-
pensatie Infras tructuur & M ilieu 2014, en 
art 7.14 Waterwet 
5. Voer B.P M van Ravels, 'De Wet nadeel-
probleem in de Awb moet worden opgelost en niet in bij-
zondere wetten.• 
Problematischer is dat een belangrijk doel van de 
Wet nadeelcompensatie in de brief van 19 mei uit het oog 
is verloren. Er ademt een 'Crisis- en Herstelwet'-achtige 
dadendrang uit de brief, waarin burgers vooral worden 
weggezet als hindernissen in het bereiken van beleidsdoe-
len. Het rechtsbeschermingsperspectief verdwijnt naar de 
achtergrond, terwijl verbeteringen op het punt van de 
rechtsbescherming (door het égalitébeginsel algemene 
wettelijke status te geven, één loket bij de bestuursrechter 
te bieden en meer processuele en materiële rechtseenheid 
te creëren) juist een belangrijk doel van de wetgever 
Het is geen geheim dat met name 
de vraag naar de verhouding van 
de Wet nadeelcompensatie tot 
het omgevingsrecht heeft geleid 
tot forse vertraging in het 
wetgevingsproces 
waren bij de Wet nadeelcompensatie . Voor het omgevings-
recht is dit p erspectief kennelijk minder van belang. De 
minister rechtvaardigt dit door een- n ergens gesubstan-
tieerde - vrees dat burgers bestuursorganen in de weg zit-
ten bij het realiseren van uitnodigingsplan ologie en orga-
nische gebiedsontwikkeling, omdat planschade kan 
worden geclaimd voor alle mogelijkheden die een bestem-
mingsplan (en zo meteen een omgevingsplan) in theorie 
biedt.? De burger zou ten onrechte recht hebben op ver-
goeding van schade die geen 'daadwerkelijke schade' i s.8 
Het zou, om b ehandeling van kansloze verzoeken tegen te 
gaan en (opnieuw) uitnodigingsplanologie te faciliteren, 
nodig zijn om voor indirecte planschade in de vorm van 
waardevermindering een forse verhoging van het normaal 
maat schappelijk risico in de Omgevingswet op te nemen.9 
Zo wordt in de brief van 19 mei van de burger in het 
omgevingsrecht vooral het beeld opgeroepen van iemand 
die bestuursorganen en p articuliere (project)ontwikke-
laars nodeloos in de weg zit en wiens claimdrang zoveel 
mogelijk bedwongen moet worden. 
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3. Indirecte planschadevergoeding op de 
schop 
De minister stelt in de brief dat planschade een van de 
oorzaken is waarom uitnodigingsplanologie en organi-
sche gebiedsantwikkeling niet goed van de grond komen. 
Om die reden moet de planschaderegeling voor indirecte 
schade op drie punten worden aangepast. De minister wil 
ai van de vaste regel dat de schade wordt begroot aan de 
hand van een vergelijldng van planologische regimes, 
waarbij wordt uitgegaan van planmaxi.malisatie. De 
minister wil regelen dat alleen de mogelijkheden van het 
plan die daadwerkelijk wordengeëffectueerd voor schade-
vergoeding in aanmerking komen.Dat zou betekenen dat 
de peîldatwn voor het ontstaan van de sdlade wordt ver-
schoven naar de feitelijke uitvoering van een activiteit die 
mogelijk wordt gemaakt door de Omgevingswet.De 
minister stelt tot slot voor dat de aanvang van de termijn 
\roor het indienen van de aanvraag wordt verschO\ren. Het 
\roorstel is dat pas om vergoeding nn indirecte schade 
kan worden verzocht op het moment dat de activiteit 
wordt uitgevoerd. 
Deze voorstellen raken de fWl.damenten van de over-
heidsaansprakelijkheid voor rechtmatige appellabele 
besluiten: naar huidig recht is de overheid aansprakelijk 
voor schade die wordt veroorzaakt door rechbnatige 
appellabele besluiten, deze schade wordt vastgesteld aan 
de hand van de rechtsgevolgen van het sdladeveroorza-
kende besluit en schade in de vorm van duurzarae waar-
devennindering tNOrdt in absb'acto berekend. Het is de 
vraag of het (heilige?) doel van de uitnodigingsplanologie 
het verlaten van deze uitgangspunten rechtvaardigt. 
3.1 Doorsci1Uiven van schademoment naar activiteiten 
die hinder veroorzaken: nJ€€T scl!aduwscl!ade 
Zowel in het publiek- als in het privaatrecht wordt erkend 
dat verminderd woongenot ten gevolge van hinder of 
overlast vermogensschade kan veroorzaken. De verm.r 
gensschade kan \rerschillende vormen aa1memen.Hînder 
kanleiden tot een 'ontneming of vermindering van het 
genot, waarop iemand Jcrachtens tot zijn vermogen beho-
rende rechten aanspraak vermag te maken'.10 Dît kanleî~ 
den tot extra uitgaven, die andersnietgemaakt zouden 
zijn, zoals kosten voor het huren van een vervangende 
woning om de hinder die wordt ondervonden van bouw~ 
werkzaamheden te ontvluchten. Tevens kan de vermo~ 
gensschade bestaan uit verminderde huuropbrengsten.11 
Met name in de planschade~ en nadeelcompensatiejuris-
prudentie is erkend dat een aantasting van woongenot 
vermogensschade in de vorm van een duurzame waarde-
vermindering van een woning tot gevolg kan hebben. 
Planschadegeschillen zien vooral op de vergoeding van dit 
soort indirecte schade in de vorm van waardeverminde-
ring.12 Wanneer de aantasting van woongenot verband 
houdt met een planologische ontwikkeling die werd 
mogelijk gemaakt door een in artikel6.1 lid 2 Wro 
genoemd besluit, zoals de herziening van een bestem~ 
mingsplan of de verlening van een omgevingsvergunning, 
is er sprake van planschade die onder de reikwijdte van 
artikel 6.1 Wro valt. 
Het is de vraag of het 
(heilige?) doel van de 
uitnodigingspianalogie 
het verlaten van deze 
uitgangspunten rechtvaardigt 
In de vergelijking met het privaatrechtelijke leer stuk 
van de onrechtmatige hinder vallen twee asp ecten op. Ten 
eerste wordt de schade toegerekend aan een rechtmatig 
b esluit van een b estuursorgaan en ten tweede kan dat 
b estuursorgaan aansprakelijk worden gesteld en niet 
degene die de hinder-veroorzakende activiteit verricht. 
Deze twee aspecten hangen n auw met elkaar samen. 
Anders dan h et civielrechtelijke leer stu k dat ziet op 
onrechtmatig toegebrachte hinder, ziet de overheidsaan -
sprakelijkheid voor planschade niet op de hinder die 
wordt veroorzaakt door de feitelijke uitvoering van een 
activiteit.'3 De schadeoorzaak is het besluit van de over-
heid waarmee toestemming i s gegeven voor het verrich~ 
ten van de activiteit. De aansprakelijkheid van de overheid 
heeft aldus betrekking op (een nadelige wijziging van) de 
rechtsgevolgen van een besluit.'4 
Zoals gesteld is in het Nederlandse rechtsstelsel alge-
10. HR 29 1anu an 1937, Ni 1937/570 
(Voorst e Stroom), m nt EMM; HR 31 
deçember 1937, Ni 1938/517 (Gelwds-
overla st door studentensociëteit), m.nt. 
EMM 
11. Zie voor een overzidît van de verschil-
lende manieren waarop een derving van 
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ren de condusie van A-G Wissink bij HR 25 
maart 201 1, RvdW 201 1/427 
12. Z1e G_M van den Broek, 'Forfaitaire 
vergoeding van waardevermindering door 
aantastmg van wooogenot', in: l Barkhuy~ 
sen, W den OJden & M K G TJepkema 
(red.), Coulant Compenseren?, Deventer 
Kluwer 201 2, p 437 ev 
13. De derde op wiens. initiatief het p anolo-
gis.ch besluit werd vastgesteld speel t wel 
een rd 1n het panschaderecht Met de 
derde kan een verhaals.overeenkoms.t wor-
den gesloten, en deze draagphchttge derde 
is belanghebbende m de panschadep-oce+ 
meen erkend dat de overheid op grond van het égalitébe-
ginsel aansprakelijk is voor de onevenredige schade die 
wordt veroorzaakt door (onder andere) rechtmatige appel-
labele besluiten.' 5 De rechtvaardiging voor het aansprake-
lijk stellen van de overheid voor het nemen van (rechtma-
tige) besluiten is gelegen in de keuze van de wetgever om, 
ter behartiging van bepaalde publieke belangen, in te grij-
pen in de vrijheidssteer van de burger. Daarmee worden 
algemene belangen van de samenleving behartigd, die uit-
stijgen boven het belang van de individuele burger. De 
overheid kan aldus via publiekrechtelijke regelgeving 
invloed uitoefenen op de locatie waar, het tijdstip waarop 
en de voorwaarden waaronder bepaalde menselijke activi-
teiten worden verricht. Het is evident dat deze overheids~ 
regulering kan leiden tot een aantasting van de belangen 
van burgers. Enerzijds kan deze bestaan uit een directe 
beperking van de uitoefening van het eigendomsrecht 
van een eigenaar (directe schade) anderzijds kan deze 
bestaan uit het verlenen van toestemming aan derden om 
activiteiten te verrichten in de omgeving die leiden tot 
een beperking van het genot of het inkomen dat een eige-
naar aan zijn eigendom ontleent (indirecte schade).16 
In aansluiting daarop kunnen burgers volgens het 
huidige planschaderecht schade claimen wanneer een in 
artikel6.1 lid 2 Wro genoemd besluit onherroepelijk is 
geworden. Bij plan schade gaat het immers om schade ten 
gevolge van een rechtmatig beslu it en deze rech tmatig-
heid wordt aangenomen wanneer het sch adeveroorzaken-
de besluit formele rechtskracht heeft verkregen.•? Om die 
reden vangt de termijn voor het indienen van een aan-
vraag aan op het tijdstip waarop het schadeveroorzakende 
besluit onherroepelijk is geworden. Het i s vaste jurispru-
dentie dat een besluit al schade kan veroorzaken vanaf de 
inwerkingtreding van het besluit.18 Er wordt dus onder-
scheid gemaakt tussen twee data: de datum van inwer~ 
kingtreding van het schadeveroorzakende b esluit is de 
p eildatum voor het ontstaan van de sch ade en de termijn 
voor het indienen van de aanvraag vangt aan op de 
datum waarop het schadeveroorzakende b esluit onherroe-
p elijk i s geworden. Vanaf dat momen t staat de rechtma-
tigheid van het besluit vast en kan worden vastgesteld of 
het voor de aanvrager nadelige rechtsgevolgen heeft, 
waaruit sch ade voortvloeit. 
De ministe r stelt in de kamerbrief voor dat vergoe-
ding van indirecte schade (in de vorm van waardevermin-
dering vanwege aantasting van woongenot ) p as kan wor-
den verzocht op het moment dat de activiteit wordt 
uitgevoerd. Boven dien za l de overheid slechts aan sprake-
lijk zijn voor indirecte schade voor zover de mogelijkhe-
dure (zie art. 6.4a Wro) 
14. Dit z1en we ntet alleen in het planscha+ 
de+ maar ook rn het nadeelccmpensat1e+ 
re<:ht (ABRvS 21 december 2005, AB 
20061252 (Heerlen), m nt Van Ravas) 
15. ABRvS 6 mer1 997, AB 1997/229 (Van 
Vlodrop), m.nt. PvB. 
16 . Van den Broek & TJepcema 2015; zre 
ook G.M. van den Broek, 'Verschuiving van 
de draagplidî t van schade veroorzaakt door 
een rechtmatrge overheidsdaad', 1n: L Gte+ 
sen, J.M . Emaus & L .F.M . Enneking (red.), 
Verantwoordeh jkheid aansprakeh jld-leid en 
privatisering van publieke taken, Den 
Haag. BJu 2014, p . 283-297. 
17. Zre HR 16 mer 1986, Ni 1'Jil61723; en 
HR 24 februan 1 'Jil4, AB Kla ssiek 2003/1 7. 
18. ABRvS15 Januan 2003, AB 2003/121 , 
m nt G_M van den Broek 
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den die het bestemmingsplan biedt feitelijk worden ver-
wezenlijkt. Dit is een scherpe breuk met de huidige 
planschaderegeling, waaronder een aanvraag kan worden 
ingediend op het tijdstip waarop het besluit dat de activi-
teit juridisch en planologisch toestaat onherroepelijk 
wordt. 
Het doorschuiven van de aansprakelijkheid voor 
hinder naar het tijdstip waarop een activiteit feitelijk 
wordt verricht door een derde private partij, past meer bij 
een civielrechtelijke aansprakelijkheid van deze laatstge-
noemde private partij. Onze kritiek op dit voorstel is ech-
ter niet louter dogmatisch; ook de praktische gevolgen 
van dit voorstel zijn vérstrekkend. Bedacht moet worden 
dat conform het voorstel in de Kamerbrief de overheid 
aansprakelijk kan worden gesteld op ieder moment dat 
een derde private partij een nieuwe activiteit verricht 
indien en voor zover die onder het omgevingsplan wordt 
toegestaan. Deze aansprakelijkheid is ruim, zeker gelet op 
de verruimde reikwijdte van het omgevingsplan. Neem 
het geval dat een omgevingsplan op een perceel uiteenlo-
pende duuractiviteiten mogelijk maakt, zoals detailhan-
del, horeca of maatschappelijke bestemmingen. Wanneer 
vangt een activiteit dan aan en wanneer eindigt deze? 
Onder het huidige planschaderecht eindigt de termijn 
voor het indienen van een aanvraag voor alle mogelijke 
activiteiten die door een planologisch besluit worden toe-
gestaan op het tijdstip waarop vijf jaren zijn ver streken 
sinds het onherroepelijk worden van het schadeveroorza-
kende besluit. Het door de minister voorgestane systeem 
neemt daarvan afstand: wanneer de aansprakelijkheid 
verschuift naar het tijdstip waarop een activiteit feitelijk 
wordt verricht, kan de overheid n og lange tijd na het 
onherroepelijk worden van het omgevingsplan worden 
geconfronteerd met verzoeken om schadevergoeding die 
betrekking hebben op activiteiten die door private partij-
en op rechtmatige wijze, conform het omgevingsplan, 
worden verricht. Zo bezien is de veronderstelling van de 
minister dat een schadeprocedure 'betrekkelijk kort na 
het schadeveroorzakende besluit [kan] worden afgewik-
keld''9 onjuist: het omgekeerde is waar. Immers, volgens 
de voorgestelde regeling kan een bestuursorgaan een 
aanvraag om een tegemoetkoming in de schade pas in 
behandeling nemen indien en voor zover (door een derde 
private partij) feitelijk gebruik wordt gemaakt van de 
mogelijkheden die h et bestemmingsplan biedt. Niet 
alleen bestuursorganen, maar ook omwonenden zullen 
veellanger in onzekerheid verkeren over de vraag of en 
zo ja wanneer een aanvraag kan worden ingediend. 
Deze rechtsonzekerheid zal ook leiden tot een toena-
me van het aantal gevallen van 'schaduwschadé . Globale 
omgevingsplannen, die allerlei activiteiten mogelijk 
maken die wellicht nooit worden geëffectueerd, werpen 
immers hun negatieve schaduw vooruit en beïnvloeden 
de waarde van onroerend goed en de ontwikkelmogelijk-
heden van bedrijven vanaf de inwerkingtreding. Onder 
het beoogde regime van de Omgevingswet kan een aan-
vraag om een tegemoetkoming in de schade echter pas 
worden ingediend indien en voor zover deze mogelijkhe-
den worden geëffectueerd.'0 Een probleem dat n aar huidig 
recht al groot was, wordt zo verergerd. De minister lijkt 
zich daar overigen s van bewust , maar ach t een gen erieke 
regeling voor de vergoeding van schaduwschade niet 
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nodig omdat 'schrijnende gevallen de afgelopen jaren vrij-
wel altijd onderling zijn opgelost' en zij vreest dat een 
regeling alleen maar tot aanzuigende werking en de ver-
hoging van bestuurslasten kan leiden. 21 Nog los van het 
feit dat voor deze vrees goede oplossingen denkbaar zijn,22 
worden burgers dus afhankelijk gesteld van de goede wil 
van de minister om ruimhartig met schrijnende gevallen 
om te gaan. Het is zeer de vraag welke waarborg 'goed 
onderling overleg' de burger biedt. Wellicht doelt de 
minister op de 'oplossing' die zij bood aan omwonenden 
van een tracé, die drieëntwintig jaar in onzekerheid ver-
keerden over de gevolgen van de voorgenomen aanleg van 
een snelweg voor hun woonsituatie, waar uiteindelijk de 
Nationale ombudsman aan te pas moest komen?21 
Het is zeer de vraag welke 
waarborg ~goed onderling 
overleg' de burger biedt 
Ook roept de regeling h et risico in het leven dat de 
betrokken partijen in h et kader van de beoordeling van 
een verzoek om planschadevergoeding van mening 
verschillen over de rechtmatigheid van de schadeveroor-
zakende activiteit. Hoewel het planschaderecht van 
oudsher ziet op schade die wordt veroorzaakt door 
onherroepelijke besluiten van de overheid, zal volgens de 
voorgestelde regeling indirecte schade slechts worden 
vergoed voor zover deze wordt veroorzaakt door een acti-
viteit die wordt toegestaan door een omgevingsplan. Bij 
de beoordeling van een aanvraag wordt dan relevant of 
de schade inderdaad wordt veroorzaakt door een activi-
teit die overeenkomstig het omgevingsplan wordt ver-
richt. Een kwestie die onder het huidige planschadever-
goedingsrecht buiten beschouwing kan worden gelaten 
in verband met de formele rechtskracht van het schade-
veroorzakende besluit. 
3.2. Minder schade bij vergelijking mn feitelijke situaties 
vooren na? 
Het voorstel betekent ook dat we afscheid kunnen nemen 
van de vergelijking van planologische regimes om te 
beoordelen of een planologisch besluit schade heeft ver-
oorzaakt waardoor een aanvrager in een nadeliger positie 
is gebracht. De vergelijking van planologische regimes 
zoals die in de planschadejurisprudentie tot uitdrukking 
komt is een causaliteitskwestie. Aan de hand van deze ver-
gelijking wordt vastgesteld of de vermogensschade van de 
aanvrager wordt veroorzaakt door de rechtsgevolgen van 
het besluit. Wanneer sprake is van een herziening van een 
rechtsregime, wordt op deze wijze vastgesteld of de ver-
mogensschade niet ook onder het oude rechtsregime had 
kunnen ontstaan.24 De vergelijking van rechtsregimes 
wordt niet alleen in de planschadejurisprudentie toege-
past maar ook in het kader van het nadeelcompen satie-
recht.25 Zo overwoog de Afdeling bestuursrechtspraak dat 
er geen cau saal verband bestond tussen de sch ade en een 
verleende vergunning ingevolge de Drank- en Horecawet, 
in een situatie waarin de inhoud van de vergwming niet 
afweek van de vergunning die aan vorige beheerder werd 
verleend.16 
De Kamerbliefbreekt met dit uitgangspwlt. De 
omvang van indirecte schade wordt înuners niet bepaald 
aan de hand van een vergelijking van de rechtsgevolgen 
van een besluit. Veeleer wordt beoordeeld welke schade 
wordt veroorzaakt door het verrichten van een activiteit, 
al dan niet door een derde prh,ate partij. Zoals eerder 
opgemerkt, is dit dogmatisch gezienminder juist. Wij ken-
nen de bezwaren tegen deze jwisprudentie, waaronder 
het vaak abstracte karakter van de planologische vergelij-
king en het feit dat schade kan worden geclaimd voor ont-
wikkelingen die slechts mogelijkgemaakt worden." Maar 
die ju lisprudentie heeft ook een andere kant: schade 
wordt niet aangenomen als onder het oude planologische 
regime een activiteit reeds mogelijk was (zelfs als die acti-
viteit nooit daadwerkelijk is gerealiseerd). Bij een vergelij-
king van de feitelijke situatie met de voorheen bestaande 
(feitelijke) situatie kan dit argumentniet meer worden 
tegengeworpen. De voorgestelde regeling gaat inuners uit 
van een vergelijking van feitelijk bestaande situaties, 
waarbij de mogelijkheden die niet zijn veiWezenlijkt bui-
ten beschouwing worden gelaten. Vllederomlaat zich de 
vraag stellen of de voorstellen van de minister in voldoen-
de mate doordacht zijn. 
3-3· Tndirecte planschade geen 'daadwerkelijke schade'? 
Opmerkelijk is dat de minister in de blief een poging doet 
om haar voorstellen juist in het licht van de Wet nadeel-
compensatie te verdedigen. Zo stelt zij dat de regeling in 
de Awb als uitgangsp~mt is genomen voor de afdeling 
over schade in de Omgevingswet.• In de brief van de 
minister wordt de suggestie gewekt dat de Awb ervan uit-
gaat dat alleen schade wordt vergoed 'die ook daadwerke-
lijk wordt geleden'."' Vervolgenswordt gesteld dat bij waar-
dedaling van een woning conform de Awb vergoedingpas 
aan de orde is als de burger zijn woning verkoopt. Dit 
standp1mt is noch in de Awb, noch in haar toelichting 
terug te vinden. Bij de vraag of schade wordt geleden en 
de vaststelling van de omvang daarvan wordt in de toe-
lichting bij de Awb teruggegrepen op de bepalingen uit 
het Burgerlijk Wetboek}• waarbij in het bijzonder artikel 
6:95 en 6:g6 BW van belang zijn. Feitelijk suggereert de 
minister dat de vaste praktijk waarbij indirecte planscha-
de ookwordt vergoed voor (nog) niet gerealiseerde 
bestemmingen met de Awb strijdig is, nu van 'daadwerke-
lijk geleden' schade geen sprake is. Deze suggestie is evi-
dent onjuist. 
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Het is vaste jurisprudentie dat schade in de vorm 
van een duurzame waardevermindering volgens een 
abstracte schadeberekening wordt begroot. Het uitgangs-
punt voor vaststelling van de waardevennîndering is een 
vergelijking tussen hetgeen een redelijk denkend en han-
delend aspirant-koper zou hebben geboden onmiddellijk 
voor en onmiddellijk na de inwerkingtreding van het pl .. 
nologîsche regime. Het betreft een geobjectiveerde vast-
stelling van de waardevennîndering. Bovendien komt uit-
sluitend duurzame waardevermindering voor vergoeding 
in aamnerking.31 
De gedachte hierachter is dat een potentiële koper 
zijn koopprijs bepaalt met inachtneming van het planolo-
gische regime. Van eengoed gemformeerde,redelijk han-
delend koper wordt verwacht dat hij in de koopprijs ver-
disconteert dat een bestemmingsplan in de nabije 
omgeving ontwikkelingen mogelijk maakt waardoor hij 
schade kan lijden. Dit uitgangsp~mt past naadloos in de 
hiervoor weergegevengedachte dat de schade in dit soort 
zaken wordt veroorzaakt door de wijzigingen van een jwi-
disch regime, die bepaald gebruik toestaan of faciliteren. 
Met die mogelijkheden zal een redelijk denkend en han-
delend koper of investeerder nu eerunaal rekening hou-
den, zodat die schade !A<el degelijk 'echté \<ermogensscha-
de is. De onroerende zaak heeft inuners een vennînderde 
marktwaarde. 
Een abstracte schadeberekening is overigens niet 
alleen gebruikelijk in het planschade- en nadeelcompen-
satierecht, maar ook in het privaatrecht. Onder verwijzing 
naar jurisprudentie van de Hoge Raad oordeelde de Recht-
bank Noord-Nederland vorig jaar in de Groningse Gaswin-
ningszaak bijvoorbeeld dat de toepassing van een abstrac-
te schadeberekeninggerechtvaardigd i sindien sprake is 
van blijvende of duwzame waardevermindering. De recht-
bank concludeerde dat bij de vergoeding van <ilurzame 
waardevermindering kan worden geabsb'aheerd van de 
vraag of de wonîngisverkocht.31 
Er zijn ons bovendien geen (wettelijke) nadeelcom-
pensatieregelingen bekend waarin de vermogensschade 
in de vorm van duwzame waardevermindering wordt 
bepaald op de datwn van de verkoop van de woning. De 
Awb-regeling bepaalt in artikel4:131lid2 Awb slechts dat 
de beslistentlijn bij schade die wordt veroorzaakt door 
een appellabel besluit niet aanvangt voordathet schade-
veroorzakende besluit onherroepelijk is geworden. De 
regering achtte het lid 2 van art. 4:131 Awb noodzakelijk, 
zo blijkt uit de Toelichting, omdat 'in het algemeen pas op 
het moment waarop het schadeveroorzakende besluit in 
rechte onaantastbaar is geworden, ooidelijk is of er daad-
werkelijk schade is geleden en wat de omvang van de 
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smade is'. Uit deze pass>ge kan geenszins worden afgeleid 
dat duurzame 'A~ardeverm.inderîng pas vergoedbaar is op 
het moment dat de woning is verkocht. 
Een. ongewenst gevolg van het door de minister voor-
gestane systeem zou verder kwmen zijn dat bij maatrege-
len die nooit daadwerkelijk zijn geëffectueerd in het 
geheel geen smadevergoeding mogelijk zal zijn. Immers, 
de eigenaar van de woning zal worden tegengeworpen dat 
met de activiteit nooit daadwerkelijk een aanvang is 
gemaakt, tenvijl bij een enntuele verkoop tegen een lage-
re prijs ook de koper geen vergoeding zal lcrijgen:hem zal 
worden tegengeworpen dat hij met de koop van de 
woning op de peildatum het risico van de nadelige ont-
wikkeling heeft aanvaard. Om dit nadeel te voorkomen 
wü de minister in overweging nemen om de voorzien-
baarbeid van de activiteit op het naburige erf niet aan de 
koper tegen te werpen.33 Dit is een wel heel pover doek;e 
voor het bloeden, nu die koper in het voorstel van de 
minister waarschijnlijk eveneens zal worden tegengewor-
pen dat alleen diesmade die 5% van de waarde van de 
aangekomte woning ontstijgt, voor vergoeding in aan-
merking komt. Ook over de regeling van het normaal 
maatschappelijk risico valthet nodige te zeggen. 
4· De ''er hoging van het minimumforfait 
Nret het doorschuiven van het moment waarop de vergoe-
dinggeclaimd kan worden, zijn we er nog niet. De minis-
ter stelt voor om het remt op smadevergoeding in het 
omgevings:recht verder te bemoeilijken door het mini-
mumforfait bij indirecte plansmade van 2% naar 5% te 
verhogen. Waar de huidige Wro bepaalt dat 2% van de 
tNaarde van een emoerende zaak per definitie tot hetnor-
maal maatschappelijk risico behoort, wordt dit <hls 5%. 
Van deze verhoging verwacht de minister veel gWlstige 
effecten: deze zou voor 'alle betrokken partijen vooraf 
meer duidelijkheid' bieden en de vraag 'Nall.neer een aan-
De vraag is of deze hogere 
voorspelbaarheid ook tot 
redelijke resultaten leidt 
spraak op plansmade door een maatregel van de overheid 
bestaat wordt 'vooraf veel beter voorspelbaar'. Dit laatste 
is zonder meer waar,nu 'NÎj de voorspelling aandurven 
dat de vergoeding van indirecte planschade -naar huidig 
recht de belangrijkste vorm van plansmadevergoeding-
onder het door de minister beoogde regime praktisch niet 
meer voor zal komen, nu het nu al slechts zelden voor-
komt dat planschades boven de 5% uitstijgen. De vraag is 
of deze hogere voorspelbaarheid ook tot redelijke resulta· 
ten leidt. 
Het ophogen van het forfaitheeft ook andere voor-
delen, zo stelt de minister: onnodige behandelingskosten 
worden zo vermeden en uitnodigingsplanologie kan ook 
in financiële zin beter worden gerealiseerd.34 Helaas 
onderbouwt zij nergens empirism datprojectontwikke-
laars zich onder de huidige jurisprudentie laten weerhou-
den van initiatieven door het vooruitzicht dat zij in uit-
zonderlijke gevallen tegemoetkomingen in plansmade 
moeten uitkeren. De praktijk laat juist zien dat afwen te· 
lingsovereenkomsten (op basis van artikel 6.4a '11\Tro) veel-
vuldig afgesloten worden en dat projectontwikkelaars 
vaak succesvol ageren tegen gemeentebestwen die te 
ruimhartig in planschade tegemoetkomen.35 Eventuele 
kosten \'an planschade zien zij als een prijskaartje dat nu 
eenmaal hangt aan het ontwikkelen van bouwprojecten. 
Dat alleen een verhoging van het forfait ontwikkelingen 
financteel mogelijk zouden maken, is niet aannemelijk. 
De minister acht een verhoging van het forfait ook 
nodig omdat dit 'onderstreept dat alleen bovenmatige 
schade \roor een tegemoetkoming in aanmerking komt'.36 
Dit doel kan de minister ook zonderwetswijziging beha-
len. ledereen die actiefis in de planschadepraktijk zal 
onderkennen dat de kosten die projectontwikkelaars kwijt 
zijn aan tegemoetkomingen in indirecte planschade 
onder invloed van de jurisprudentie met narn.e in de afge-
lopen twee jaar steeds lager zijn geworden. Uit de jurispru-
dentie blijkt immers dat bestuursorganen een drempel 
vanS% waardevermindering kwmen hanteren 'Atanneer 
een planologische ont'Atikkeling als een normale maat-
schappelijke ontwikkeling kan worden besmouwd die \n 
de lijn der verwamtingen'ligt. De praktijk waarbij 
bestuursorganen zich bij de toepassing van het normaal 
maatsmappelijk risico veiligheidshalve beperkten tot het 
minirnwnfco:fait,l' is daannee op zijn retour. Uit een aan-
tal belangrijke uitspraken blijkt thans dat een 5o/~drempel 
bijvoorbeeld geoorloofd is bij schade ten gevolge van het 
bouwen op inbreidingslocaties, lMUl.neer de voorziene 
bebouwing op een normale afstand van bestaande bebou-
wing plaatsvindt, deze bebouwing niet in strijd is met het 
gevoerde provinciale of gemeentelijke beleid en aansluit 
op de bestaande structuur van de omgeving.~ Opmerke-
lijk is in dit verband dat de minister stelt dat de hoge 
planschaderekeningen onder het huidige remt met name 
'relatief zwaar drur.ken op kleine onh\likkelingen, zoals 
inbreidingslocatieS,» nu juist op dat soort locaties als 
regel geen plansmadevergoeding hoeft te worden uitge-
keerd. Nu inbreiding valt aan te merken als een nco:male 
maatsmappelijke ontwikkeling, is dit voor bestuursorga-
nen een sterke indicatie dat zij een 5%-drempel kwmen 
opwerpen. De Afdeling spreekt inmiddels zelfs van een 
'categorie van gevallen' waarin het opwerpen van een 
S%-drempel is toegestaan.40 Deze categorische benadering 
van tegemoetkomingen in planschade geeft predes de 
voorspellende 'Naarde die de minister wil bereiken en 
onderstreept bovendien dat alleen 'bovenmatige schade' 
(de Afdeling noemt een •Naardevermindering van 5% 'sub· 
stantîee1')41 voor compensatie in aanmerking komt. 
Gelet op deze lijn in de jurisprudentie lijkt er niets 
nieuws onder de zon, en dat is ook de suggestie die de 
minister wil wekken: zij stelt dat het opnemen van een 
minirnwnforfait slechts een codificatie is van de huidige 
jurisprudentie." Ook stelt zij dat een forfait van 5% niet 
zal neerkomen op een 'aanzienlijke achteruitgang in de 
rechten van burgers'.4l Beide stellingen zijn onwaar. 
Inuners, het oogmerk van de minister is om het mini· 
mumforfait van 5% predes dezelfde functie te geven als 
het huidige forfait van 2%: ook waru1eer een maatregel 
geen normale maatschappelijke ontwikkeling is die niet 
in de lijn der verwachtingen ligt, zal een burger 5% van de 
waardevermindering van zijn woning zelf moeten dra-
gen.44 Op basis van de huidige jurisprudentie is het mini-
mumforfait in die gevallen 2%. Burgers kunnen dus met 
succes beargumenteren dat het forfait lager dan 5% moet 
worden gesteld. Dat is ook alleszins redelijk, bijvoorbeeld 
wanneer het bouwen van nieuwe woningen in gemengd 
agrarisch gebied wel aansluit bij de ruimtelijke structuur 
maar in strijd is met provinciaal beleid45 of de bebouwing 
niet aansluit op de bestaande structuur van de omge-
ving.46 Onder de Omgevingswet zijn dit soort nuancerin-
gen niet meer mogelijk en beperkt het debat over indirec-
te planschade zich tot waardeverminderingen boven de 
5%. Onder het mom dat 'alle partijen baat hebben bij 
meer duidelijkheid wanneer de bestaande jurisprudentie 
wordt gecodificeerd,47 is het evident dat de positie van 
derden die benadeeld worden door ingrijpende planologi-
sche ontwikkelingen sterk achteruit gaat.48 
Naar enige reflectie op de vraag naar de rechtvaardi-
ging voor deze onevenwichtige verdeling van private 
baten en publieke lasten (anders dan het faciliteren van 
uitnodigingsplanologie) is het vergeefs zoeken in de brief 
van 19 mei 2016. Evenmin heeft de minister oog voor een 
mogelijke toename van het aantal procedures ten gevolge 
van de ervaringsregel dat burgers die weten dat het indie-
nen van een verzoek om t egemoetkoming in planschade 
kansloos is, zullen trachten om de rechtmatigheid van 
nadelige ruimtelijke besluiten in rechte aan te vechten. 
Dit 'smeerolie-effect' van tegemoetkomingen in plan scha-
de wordt met de voorgestelde verhoging van het mini-
mumforfait weggenomen. 
Er valt, kortom, veel af te dingen op de beoogde ver-
hoging van het minimumforfait Deze legt de rekening 
van ingrijpende planologische ontwikkelingen eenzijdig 
bij omwonende burgers en zorgt ervoor dat substantiële 
waardeverminderingen p er definitie onvergoed blijven. De 
b eoogde effec ten van haar voorstellen worden in onvol-
doende mate onderbouwd en zullen - voor wat betreft het 
b eoogde uitblijven van verzoeken om tegemoetkoming in 
plan schade - mogelijk teniet worden gedaan door nieuwe 
procedure s, nu t egen de voorgenomen b esluitvorming 
zelf. Mocht de minister toch willen vasthouden aan haar 
voornemen om h et minimumforfait t e verhogen, dan zou 
dit in onze visie moeten gebeuren door uitdrukkelijk in 
de Omgevingswet op te nemen dat een forfait van 5% kan 
worden toegepast op schadeoorzaken die in de lijn der ver-
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wachtingen liggen. Een gemotiveerde verhoging van het 
forfait sluit ook beter aan bij het nadeelcompensatierecht. 
waarbij - wat de Omgevingswet op dit punt ook stelt- als 
regel zal blijven gelden dat het voor rekening van de bur-
ger laten van een waardevermindering van 5% gepaard 
moet gaan met een goede motivering.49 Wij zien geen goe-
de rechtvaardiging voor het feit dat burgers bij maatrege-
Dit 'smeerolie-effect' van tegemoet-
komingen in planschade wordt met 
de voorgestelde verhoging van het 
minimumforfait weggenomen 
len die niet zijn gebaseerd op de Omgevingswet meer 
mogelijkheden tot de toekenning van schadevergoeding 
zouden hebben (nu bestuursorganen deze drempel moe-
ten motiveren), dan bij 'toevallig' op de Omgevingswet 
gebaseerde maatregelen. Dit laat overigens ook zien hoe 
ongewenst het is dat bijzondere wetgevers een systema-
tiek han teren die te scherp afwijkt van de algemene lijnen 
uit de jurisprudentie . 
s. Nederland planschadeland: hoe lang nog? 
De ontwikkelingen in h et planschaderecht van de afgelo-
p en vijftien jaar vertonen een beeld van een toenemende 
'afkalving' van deze vorm van overheidsaansprakelijkheid. 
Waar vóór 1 juli 2008 onder artikel 49 Wro het planscha-
derecht nog uitzonderlijk ruimhartig was, werd zij onder 
artikel 6.2 Wro door de introductie van het normaal maat-
schappelijk risico allengs uitzonderlijker, om onder de 
Omgevingswet aan de hoogste drempels te worden onder-
worpen die ons nadeelcompen satierecht kent. De laatste 
voorstellen van de minister gaan in onze optiek een stap 
te ver. Wij zien op zichzelf, met de minister, de voordelen 
van een nadere wettelijke normering van de voorwaarden 
waaronder een recht op planschadevergoeding bestaat, 
maar de huidige voorstellen zijn ondoordacht en roep en 
zoveel dogmatische en praktische vragen op dat het geen 
aanbeveling verdient om ze in de Omgevingswet op te 
nemen. Wij vermoeden dat het nog heel wat ambtelijke 
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Wetenschap 
in sparuling zal vergen alvorens we over een regeling 
beschikken die dezelfde mate van voorspelbaarheid biedt 
als de huidige regeling van planschade en nadeelcompen-
satie en de daarop gebaseerde uitgelcristalliseerde (en 
daardoor vergaand voorspelbare) rechtspraak. Dat de 
minister heeft gemeendnaar 20~9 te moeten verschuiven 
is wat dat betreft een veeg teken, dat edlter van grote rea-
liteitszin getuigt; we mogen hopen dat de Wetnadeelcom-
pensatie eerder in werking zal treden. 
Ook de verwijzingnaar het feit dat Nederland ten 
opzichte van ons omringende landen een uitzonderings-
positie inneemt doordat 'wij' indirecte planschade wel ver-
goeden en mnrîngende landen datniet doen, kan onsniet 
overtuigen. Wij wijzen erop dat bijvoorbeeld in de Belgi-
sche wetenschap juist naar de Nederlandse nadeelcom-
pensatiepraktijk wordt gewezen als een schoolvoorbeeld 
nn een systeem waarmee omsb'edenmaatregelen door-
gang l<tnmen vinden mede door het vooruitzicht dat 
ro.s.Li_._ aw. \~rijdt 'Rbe~n~OI'I~ 
wJ:kd~ voet n..wJ.::d0011cd'lttl"~ 
ovG"hcid6dwf. Î'l: R. PÜiiVcStd. TOU')' 
(<ds). W4~t-.~~-.fdWQ w~ 
JH(timonium, ~.-esptro: M:t-~).201' 
c~~t;rm. 
onevemedîg nadeel kan worden gecompenseerd.so Ook 
het Franse uitgangspWl.t van het niet vergoeden van indi-
recte planschade (de non-indemni.sation des se1YitUdes 
d'u>banisme) klinkt vanuit het perspectief van de overheid 
wellicht aantrekkelijk, maar wijkt af van het algemene uit-
gangspunt van de égalitérechtspraak en is- anders dan 
de wens om op dit terrein de overheidsfinanctën te spa-
ren -nooit van eengoede motivering voorzien.51 Bekend 
is bovendien dat dit harde uitgangspW>t in de rechtspraak 
(deels) is opengebroken onder invloed van de jurispruden-
tie onder artikel~ EP EVRM.sa Het verdient geen aanbeve-
ling om ook in het Nederlandse stelsel die weg in te slaan. 
Misschien is hethuidige Nederlandse stelsel, waarin 
scherpe keuzesvan de formele wetgever altijd werden ver-
meden en onder toezicht van de onafhankelijke rechter 
een genuanceerd stelsel van nadeelcompensatie en tege-
moetkomingen in planschade heeft kunnen ontstaan, uit-
eindelijk zo slecht nog niet. • 
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